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This article analyses the legal Construction of Obligatory Illegal Order 
through the doctrinal legal publications in Bulgaria from 1933 till nowa-
days. Similarly, the sufficient numbers of judicial decisions are examined 
in connection with the topic. As well the applicable normative acts in this 
matter are considered.  
The problem of Obligatory Illegal Order lies in contradictory requirement 
by the legislator – to forbid its emission, but to demand its execution, even 
to ask punishment for its negligence. The article goes into formulation 
that the compulsoriness and the legality are legal properties, which are 
separate and independent from each other.  
The expectation of the author is that the persons with interests at stake to 
be grounded in Construction of Obligatory Illegal Order, in its premises, 
elements, connection with other legal institutes, legal results and sequels 
for the different legal subjects. 
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1. Увод 
Всички отклонения от прин-
ципите и логиката на правната сис-
тема  са очевидни, най-вече вследс-
твие на нейната силна структури-
раност и обоснованост (норматив-
на, догматична и доктринална). Но 
това е така само на пръв поглед, 
защото ако се направи историческа 
ретроспекция на една и съща прав-
на конструкция, в повечето случаи 
ще се установи различно отноше-
ние  в  различни исторически пери- 
 
оди от развитието на правовия ред 
към едни и същи правни образува-
ния. Това е така поради непрекъс-
натата присъща промяна на поли-
тическите, икономическите и цен-
ностни порядки в обществото, об-
условени от еволюционни (очаква-
но и закономерно) или инволюци-
онни (провокирано или не отстъп-
ление назад) процеси в човешката 
цивилизация. Тези процеси пряко и 
косвено влияят на съответните 
правни системи.  
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Точно тук се проявява изклю-
чителната полезност на сравни-
телният исторически анализ на 
правни конструкции. Същият поз-
волява да се разгледат горните 
еволюционни и инволюционни раз-
вития, като по този начин се дава 
ясна представа както за техните 
причини, така и за техните следст-
вия. Във всички случаи като следс-
твие се проявява и някаква промя-
на в правната сфера. Но историчес-
кото сравнение е нужно и за да се 
осветлят някои премълчавани не-
гативни явления в правната област. 
Оказва се, че някога те са били се-
риозно дискутирани, докато пона-
стоящем те са неглижирани, пора-
ди тяхната затруднена обоснова-
ност. Нещо повече – интелектуал-
ната предпазливост, присъща на 
юристите, в повечето случаи води 
до заобикаляне на неудобните въп-
роси, които могат да се екстрапо-
лират на принципа на лавината до 
практически неразрешими труд-
ности. В немалко случаи обаче се 
проявява интелектуална смелост, 
която полага здрава основа за пос-
ледващи правно-исторически изс-
ледвания. 
 
2. Теоретични аспекти на 
проблема за задължителната 
противоправна заповед 
През далечната 1933 г. д-р Н. 
Жабински посвещава едно такова 
изследване [Жабински, 1933/1 и 2] 
на професор Венелин Ганев. Още в 
началото на разработката, при пос-
тановката на проблема, авторът 
изтъква една контрадиктарност на 
конструкцията на задължителната 
противоправна заповед. Изтъква се 
парадоксалната правна ситуация, 
че от една страна, законодателят 
порицава и забранява под страх от 
дисциплинарно и углавно наказа-
ние издаването на същата, а от 
друга – одобрява и нерядко пове-
лява изпълнението ѝ, също под 
страх от дисциплинарно и углавно 
наказание, така и от непосредст-
вено принуждение [Жабински, 
1933/1: 53]. 
Авторът подхожда изключи-
телно систематично към изложе-
нието си. Първото място е отредено 
на „отстраняване необикновеност-
та и странността на проблема“ 
[Пак там: 60]. Давайки за пример 
природни събития, действия на жи-
вотни, правни прояви на невменя-
еми лица, той приема, че „законо-
дателят не отдава значение на 
факта, който му служи като вън-
шен повод за възправянето на пра-
вата и задълженията“ [Пак там: 
65]. Според него, законодателят се 
интересува от правната уредба, 
„която да гарантира жизнена ця-
лост или минимална вреда на тази 
цялост“ [Пак там: 65]. Затова (като 
се дават за примери военно-нака-
зателни закони на някои държави), 
„оправдава подчинените заповедо-
получитали да изпълняват всички... 
противоправни заповеди по служ-
ба“ [Пак там: 68]. Този пример, сам 
по себе си е натоварен с толкова 
мощно житейско разбиране и по-
настоящем, че няма нужда да бъде 
обосноваван и анализиран.  
На второ място в изложение-
то, Жабински прави разграничава-
не между правните норми, обърна-
ти към ръководителя (началника), 
и правните норми, обърнати към 
служителя (подчинения). Много 
точно той отбелязва едно „пакост-
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но предубеждение, легнало дълбоко 
в съзнанието на правниците и спъ-
ващо ги правилно да схванат и пра-
вилно да разрешат проблема на за-
дължителните противоправни за-
поведи … мълчаливата и даже не-
съзнавана предпоставка, че между 
това, което законодателят изиск-
ва от началстващия заповедода-
тел, и това, което изисква от под-
чинения заповедоизпълнител, едва 
ли има някаква разлика: както към 
началника, който заповядва, така и 
към подчинения, който изпълнява 
заповедта, законодателят се об-
ръща – такава е мъглявата предс-
тава на правниците – с едни и същи 
правни норми, доста общо форму-
лирани и еднакви за двамата, т.е., 
както за началника, така и за под-
чинения“ [Пак там]. Авторът обаче 
категорично отбелязва, че подчи-
нените дължат „непосредствено и 
безусловно повинование единствено 
само на закона (т.е. на законодате-
ля) и ето защо отговарят единст-
вено само за закономерността … на 
своите собствени и лични запове-
доизпълнения, но не и за закономер-
ността … на издадената от тех-
ния началник заповед, за изпълнени-
ето на която се касае“ [Пак там: 
71]. И именно тук се прави следно-
то шокиращо твърдение: „истина, 
добита срещу голяма цена на хиля-
ди човешки същества е, че от глед-
на точка на законодателя … бързи-
ната и точността на заповедоиз-
пълненията са много по-важни от-
колкото правомерността на запо-
ведоиздаванията; размерът на 
точността на заповедоизпълнени-
ята е правопропорционална на раз-
мера на послушността на запове-
дополучателите; и размерът на 
послушността на заповедополуча-
телите е обратнопропорционална 
на размера на задължеността на 
същите да проверяват правомер-
ността на отправените до тях за-
поведи“ [Пак там: 73]. Изтъква се, че 
е налице „разностепенна задълже-
ност на субектите на служебното 
властоотношение“ [Пак там: 79] – 
началникът е длъжен да проверява 
правомерността на издаваните от 
него заповеди, а неговият подчи-
нен – да проверява единствено за-
дължителността на получаваните 
от него заповеди. И по този начин 
„задължеността на заповедополу-
чателя е значително по-малка от 
тази на заповедодателя, възможни 
са такива заповеди, издаванията на 
които от страна на началниците 
са противоправни, а точните из-
пълнения на които от страна на 
подчинените – длъжносъобразни“ 
[Пак там]. Логиката тук е устойчи-
ва, точно толкова, колкото е фун-
даментален принципът на субор-
динация при изпълнение на пуб-
личната служба, където на законо-
во ниво е закрепено водещото пра-
вило, че горестоящите (органи на 
власт и ръководни служители) за-
повядват, а подчинените (държав-
ни служители и други привлечени 
към службата лица) – изпълняват.  
Авторът прави извод, че „за-
дължителността и правомерност-
та са правни качества, които во-
дят съществувания, съвършено са-
мостоятелни и независими едно от 
друго, така че едно поведение може 
да бъде задължително, макар че е 
противоправно, а друго – правомер-
но, без да е задължително“ [Пак 
там: 80]. Понеже втората релация 
не е предмет на настоящето изс-
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ледване, нека поставим акцент 
върху първата. Задължително е по-
ведението, което следва правило за 
поведение, определено по катего-
ричен начин от овластен орган. Тук 
проблемът е дали задължител-
ността следва и преди влизането в 
законна сила на това правило (на 
закон, на административна запо-
вед, на съдебен акт). И понастоя-
щем, докато за закона и съдебния 
акт е утвърдено разбирането, че се 
изчаква окончателното им влиза-
не в сила; то за административната 
заповед, с оглед на непосредстве-
ната ѝ насоченост към подчинения 
адресат, по-скоро в практиката се 
възприема, че задължителността ѝ 
е налице по начало.   
Затова Жабински е категори-
чен, че „порочните, т.е. противоп-
равно издадените държавни актове 
продължават да бъдат противоп-
равни и след като влязат в законна 
сила (тяхната законна сила е без-
силна да премахне тяхната проти-
воправност) и че качеството им на 
влезли в законна сила не означава 
друго нищо, освен че съответните 
изпълнителни органи са длъжни да 
ги приведат в изпълнение (макар и 
да са противоправни)“ [Жабински, 
1933/2: 97]. Не можем да не се съг-
ласим с прецизността на тези прав-
ни изводи, които са валидни и днес.  
В онзи исторически и правен 
контекст и други автори се занима-
ват със същата проблематика, ма-
кар и инцидентно – като част от по-
обобщена правна систематика. Та-
ка например, в своя курс по наказа-
телно право Н. Долапчиев прави 
ясна класификация на случаите на 
„изключване на вината поради нео-
чакваемост (или неизискуемост) на 
правомерното деяние“ [Долапчиев, 
1994: 300]. На първо място авторът 
посочва „деянието, извършено в из-
пълнение на противоправна запо-
вед“ [Пак там: 301–302], като се 
прави уточнение, че не самото из-
даване на заповедта е противоп-
равно, а изпълнението ѝ се състои в 
извършването на противоправно 
деяние. Много коректно и детайлно 
е изтъкнато, че „относно правното 
естество на деянието на изпълня-
ващия една противоправна заповед 
съществува разногласие в науката“ 
[Пак там: 304], като се посочва, че 
едни автори държат на „непрес-
тъпност на законоизпълнението“, 
други – на неотговорността на под-
чинения; трети – на изключване на 
отговорността в отпадане на „субек-
тивната противоправност“, чет-
върти – на изключваща противоп-
равността основание, пети – че про-
тивоправната заповед изключва 
противоправността на заповедиоз-
пълнението и че деянието на под-
чинения е правомерно (като из-
между тях е цитиран и Жабински) 
[Пак там: 305].  
Долапчиев излага своите раз-
мишления относно връзката на 
противоправността със задължи-
телността на заповедта. И той дос-
тига до изводите, че „длъжносъоб-
разността е, по необходимост, и 
правосъобразност, правомерност, 
защото заповяданото е всякога 
позволено и, по необходимост, съоб-
разно с правото“ [Пак там: 306]. И 
добавя: „противоправното, забра-
неното не може да бъде заповядано 
и затова не може да задължи своя 
адресат и неговото съдържание не 
може да бъде задължително“ [Пак 
там]. Това е едно правилно, но иде-
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ализирано разбиране за поведени-
ето на различните правни субекти. 
Емпиричното знание ни дава мно-
жество примери точно в обратната 
насока, и именно тази дисхармония 
между юридическо и фактическо е 
предмет на настоящия труд.  
Авторът прави признанието, 
че „подчиненият дължи послушание 
на своя началник“ [Пак там: 307]. 
Въпросът е дали дължи едно „сляпо 
послушание“ изградено върху пра-
вилото „мълчи и не разсъждавай“ 
[Пак там]. Отразено е всеобщото 
признание, че „подчиненият има 
най-малко правото и задължение-
то да проверява ... формална пра-
вомерност на заповедта … дали за-
поведта е издадена от компетен-
тен орган и при спазването на 
предписаните от правото условия 
и форми“ [Пак там]. Тази доктри-
нална позиция е валидна и днес, 
като тя дава основата за трансфор-
мацията на конструкцията на за-
дължителната противоправна за-
повед в българската правна систе-
ма. Впоследствие, процесите на 
трансформация се задълбочават, за 
да стигнат до съвременното поло-
жение по отношение на тази конс-
трукция в правото.  
Теоретичните виждания на 
Долапчиев, в своята чиста идеали-
зирана същност, са изведени по 
следния категоричен начин: „Прав-
ният ред е единно и безпротиворе-
чиво цяло. Затова не може да се 
помисли, че един и същи правен ред 
ще смята, че едно и също деяние е в 
разногласие с неговите норми и съ-
щевременно ще задължава, ще за-
повядва неговото извършване. Ако 
наистина неговото извършване е 
задължително, деянието не е про-
тивоправно, а правомерно; и об-
ратното: ако, наистина, то е про-
тивоправно, неговото извършване 
не може да бъде заповядано от пра-
вото. Невъзможно е, обаче, проти-
воправното да бъде задължително, 
както и задължителното да бъде 
противоправно. И така, оказва се, 
че изпълнението на противоправ-
ните заповеди, нито е задължи-
телно, нито е правомерно. Нещо 
повече – ще трябва да се заключи че 
не съществуват изобщо противоп-
равни деяния, които са задължи-
телни. Защото онова, що е задъл-
жително … не е противоправно или 
пък онова, що е противоправно … не 
е задължително.“ (Пак там: 310). 
Само че тук отново трябва да пос-
тавим ребром проблема за разми-
наването на правната задължи-
телност с фактическата задъл-
жителност на противоправните 
заповеди (от гледна точка на възп-
риемането по релацията началник-
подчинен). От чисто юридическа 
гледна точка Долапчиев е брилян-
тен в своята аргументация. Прав-
ната конструкция на задължител-
ната противоправна заповед обаче 
в историческото си развитие оче-
видно е създавала множество проб-
леми, защото нейната транформа-
ция се развива в различни направ-
ления, умело поддържани от от-
делните автори, в зависимост от 
интересите им към съответната 
предметна област на интереси.  
Проблемът е, че както пра-
вилно отбелязва П. Стайнов: „Ад-
министративният акт притежава 
презумпцията, че е законосъобразен 
и редовен; заради това е и пряко из-
пълняем“ [Стайнов, 1993: 430]. 
Именно, точно тук се крие огром-
Studia Iuridico-Historica, 2016, No 5                                   III. ПРАВНА ТЕОРИЯ И ДОГМАТИКА 
  
- 125 - 
 
  
ната опасност от замъгляване на 
същността на разглежданата мате-
рия. Предпоставката за законосъ-
образност на административния 
акт произтича от легитимността и 
легалността на органите на власт, 
както и на служителите с ръковод-
ни функции в администрацията. 
Ако не съществуваше подобно пред-
положение, много трудно би се пос-
тигнало държавното управление. 
Изпълняемостта е неизбежно след-
ствие от всеобщото очакване, че 
актът на властта е законосъобра-
зен и редовен. Подобна постановка 
„освобождава“ правните субекти от 
постоянни съмнения към властта, 
като по този начин им позволява да 
се концентрират върху своите лич-
ни, частни, политически, социални, 
икономически, културни и други 
правно защитими интереси.  
Друг проблем се корени в 
същността на държавната служба. 
Според М. Вебер: „На чиновника 
прави чест, когато при настояване 
на висшестоящото началство из-
пълни дори една изглеждаща му 
погрешна заповед, изпълни я въпре-
ки своите виждания, на отговор-
ността на заповядващия и така 
точно и съзнателно, като че ли тя 
съответства на неговото собстве-
но убеждение. Без тази висша нрав-
ствена дисциплина и себеотрица-
ние целият апарат би се разпаднал“ 
[Вебер, 2000: 73]. Това вече е друго 
проявление на същата конструк-
ция. При внимателният анализ на 
изказаното от този световноизвес-
тен учен се стига до един житейски 
известен факт – в администрацията 
имат шанс да попаднат, да се за-
държат и да просперират кариерно 
и финансово само и единствено та-
кива служители, които притежават 
качеството „заповедопослушност“. 
По този начин, от гледна точка на 
властовия орган и неговата адми-
нистрация разбирането за закон-
ност и морал придобива друго из-
мерение, различно от това на вън-
шния наблюдател. По друг начин 
казано, ако следваме логиката на 
Вебер – отвътре законност (разби-
рана в нейните нравствени и про-
фесионални измерения) значи да 
изпълняваш нареденото от горес-
тоящия, отвън законност е „нещо 
друго“. Практикуващите юристи 
знаят, че отвън – това е казаното от 
законодателя, а впоследствие – от 
съдията (строго формално-юриди-
чески погледнато, абстрахирайки 
се от дисциплинарния морал). Су-
бектите отвътре обаче често не се 
интересуват особено от гледната 
точка отвън.  
Правната теория не привнася 
нищо ново към института на за-
дължителната противоправна за-
повед по времето на т.нар. “социа-
листическа правна система в Бъл-
гария“. Това е лесно обяснимо, за-
щото самата идея да се поставя под 
каквото и да е съмнение правомер-
ността на волеизявлението на кои-
то и да е власти в тоталитарната 
държава е била повече от еретична. 
Нещо повече, несигурността в за-
дължителността на заповедта, при 
какъвто и да е властови елемент 
вече е някакво правонарушение за 
същото това „социалистическо пра-
во“. Поради всички тези причини, 
през този исторически период, 
правната ни система няма принос 
към разглежданата в настоящето 
изложение юридическа конструк-
ция. 
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3. Актуална нормативна 
уредба и съдебна практика 
Политическите, социалните и 
икономическите промени, настъ-
пили след 1989 г. довеждат по ес-
тествен път и до нов фундамент в 
българската правна система – Кон-
ституцията на Република Бъл-
гария (КРБ) [ДВ (56), 1991]. Както в 
преамбюла, така и в чл. 4, ал. 1, из-
речение първо, конституционният 
законодател извежда основна ха-
рактеристика на новата българска 
държавност – качеството „правова 
държава“. Най-кратко определение 
за това дава второто изречение на 
чл. 4, ал. 1 от КРБ – управлението на 
държавата се извършва според 
Конституцията и законите на стра-
ната. Именно в основния закон е 
положено началото на държавната 
служба в новите условия, и това 
положение намира своето място в 
разпоредбата на чл. 116. Първата 
алинея указва, че държавните слу-
жители са изпълнители на волята и 
интересите на нацията. При изпъл-
нение на своята служба те са длъж-
ни да се ръководят единствено от 
закона и да бъдат политически не-
утрални. Втората алинея е в сми-
съл, че условията, при които дър-
жавните служители се назначават и 
освобождават от длъжност и могат 
да членуват в политически партии 
и синдикални организации, както и 
да упражняват правото си на стач-
ка, се определят със закон. 
Този закон е Законът за дър-
жавния служител (ЗДСл) [ДВ (67), 
1999]. В него има категорично нор-
мативно разрешение на интересу-
ващия ни тук проблем, и то – по-
много детайлен начин, основаващ 
се на различни житейски и служеб-
ни хипотези. Затова, нужно е да бъ-
дат разгледани поотделно всяка 
една от алинеите на чл. 24 ЗДСл.  
Първата алинея изказва пра-
вилото, че държавният служител е 
длъжен да изпълнява законосъоб-
разните актове и заповеди на по-
горестоящите органи и държавни 
служители. Тоест, per argumentum a 
contrario държавният служител не е 
длъжен да изпълнява незаконосъ-
образните ак-тове и заповеди на 
по-горе-сто-ящите органи и дър-
жавни служители. На пръв поглед 
изглежда, че терзанията от теоре-
тичен характер, присъщи на юрис-
тите от предишни правни епохи са 
разрешени по радикален начин от 
съвременния български законода-
тел. Това обаче, съвсем не е така. 
Проблемът остава, поне в своето 
измерение по какъв начин изпъл-
няващият служител прави прецен-
ка, че дадените му заповеди и акто-
ве са законосъобразни. Естествено, 
тази преценка е професионално-
обичайна от формален характер – 
дали актът или заповедта за изда-
дени от компетентните за това ли-
ца, по установения процесуален ред 
и в изискуемата от закона форма. В 
този случай преценката се прави, 
като се прилагат изцяло правилата 
на Глава пета „Издаване на адми-
нистративни актове“ от Адми-
нистративнопроцесуалния кодекс 
(АПК) [ДВ (30), 2006]. Правилно се 
приема, че на първо място трябва 
да е налице такава заповед или акт, 
като това е въпрос на доказване в 
съдебното производство: „Такива 
актове и заповеди, сочещи конк-
ретно задължение за … по вмене-
ните му нарушения не се предста-
вят. Евентуално, ако нареждания-
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та за изпълнението им са направе-
ни устно, не са ангажирани свиде-
тели по делото за установяването 
им. Касаторът не е правил искане 
за довеждане на такива.“ [Реше-
ние, 2007]. В момента на изпълне-
нието/неизпълнението обаче слу-
жителят трябва да се увери, че за-
поведта или актът са действител-
ни волеизявления (т.е., не е налице 
„несериозно волеизявление“), а също 
така, и че е ясна волята (т.е. – няма 
„неразбиране“ или „грешка“ в тъл-
куването ѝ). Юриспруденцията е 
разрешавала и други особени слу-
чаи (макар и те да са рядкост пред 
съдилищата), например: „определе-
ният за отговорник е с по-нисък 
ранг, същият не е по-горестоящ ор-
ган или по-горестоящ държавен 
служител, поради което … не е 
имало нормативно установено за-
дължение да изпълнява негови за-
поведи“ [Решение, 2012б]. Но, ако в 
един акт от вътрешен характер, 
каквато е длъжностната характе-
ристика, на служителя се указва да 
изпълнява и други задължения, 
възложени от началника, това по-
ложение не въвежда задължения 
извън предвидените от закона [Оп-
ределение, 2015], за което напъл-
но се вмества в хипотезата на чл. 
24, ал. 1 от ЗДСл. Съдебната прак-
тика е развита и в следната насока: 
„Разпоредбата на чл. 24, ал. 1 ЗДСл. 
не съдържа състав на дисципли-
нарно нарушение, но същата регла-
ментира задълженията на дър-
жавния служител, нарушението на 
които е основание за налагане на 
дисциплинарно наказание по чл. 89, 
ал. 2, т. 1 ЗДСл., а именно неизпъл-
нение на служебни задължения.“ 
[Решение, 2014]. Дори и впоследс-
твие установена по съдебен ред 
нищожност на заповед, не променя 
нейната първоначална незаконо-
съобразност, например: „Видно е от 
обжалваната заповед, че е наредено 
… да не напуска в работно време 
административната сграда без по-
лучено разрешение на директора, в 
пункт втори да посещава одитира-
ните обекти само след изричното 
съгласие на директора, а в пункт 
трети да изготвя писмен доклад в 
двудневен срок след всяко посеще-
ние, който да съдържа дискутира-
ните въпроси, възникналите проб-
леми, дадените съвети и предложе-
ния за тяхното решаване, както и 
друга информация по негова пре-
ценка. Очевидно е, че заповедта има 
забранителен, ограничителен и за-
дължаващ характер по отношение 
на служебната дейност на лицето. 
Съгласно длъжностната му харак-
теристика възлагането на рабо-
тата (извършване на одит) е в 
правомощията на директора на ТД, 
но планирането на работата в от-
дела за неговото извършване е само 
от компетентността на начални-
ка… като е „допълнил" задължени-
ята му по длъжностна характе-
ристика, директорът е излязъл из-
вън правомощията си по закон“. 
[Решение, 2004]. Също така, трябва 
да се вземат предвид и евентуал-
ните „законови буфери“ във връзка 
с възможността за дискреция, нап-
ример: „Жалбоподателят е отка-
зал както получаването, така и из-
пълнението на тази заповед, с кое-
то си поведение е нарушил задъл-
женията си по чл. 24, ал. 1 от ЗДСл. 
За това си нарушение жалбопода-
телят е уволнен … при липса на за-
коново определение на понятието 
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„служебна необходимост" прецен-
ката за такава необходимост е 
предоставена на административ-
ния орган, като за избягване на 
евентуална злоупотреба с това 
право е въвел гаранцията времен-
ното преместване на друга служба 
да не бъде за срок по-дълъг от 45 
календарни дни през една календар-
на година в рамките на същата ад-
министрация. Правилно е прието, 
че това преместване е и в рамките 
на същата администрация ... Зако-
нодателят не е въвел забрана вре-
менното преместване да бъде в съ-
щото населено място, поради кое-
то довода на жалбоподателя, че 
преместването е следвало да се из-
върши единствено в Областната 
дирекция … е несъстоятелен“ [Ре-
шение, 2003].  
В сегашната българска зако-
нова уредба има изрична правна 
норма, която „оправдава“ държав-
ния служител – чл. 24, ал. 2 от ЗДСл. 
Тя гласи, че държавният служител 
не е длъжен да изпълни неправо-
мерна заповед, издадена по устано-
вения ред, когато тя съдържа оче-
видно за него правонарушение. Те-
орията застъпва тезата, че „тази 
очевидност ще зависи от индивиду-
алната квалификация и компетен-
тност на съответния служител. 
Липсата на задължение да се из-
пълни такава заповед означава, че 
на държавния служител не може 
да бъде търсена отговорност за 
това неизпълнение. Макар че в за-
кона няма изрично изискване, би 
следвало отказът за бъде направен 
в писмена форма“ [Кънева, 2008: 
114]. Друго теоретично изложение 
е в смисъл, че: „Това означава, че 
при видима незаконосъобразност на 
заповедта, тя не се изпълнява. Пра-
вото като система на логиката 
действа на изчерпване“ [Младенов, 
2016]. Налице е интересна съдебна 
практика по въпроса: „Съдът нами-
ра за неоснователен преведеният в 
жалбата довод, че в случая не се ка-
сае за неизпълнение на служебни 
задължения, а за неизпълнение на 
едно неправомерно разпореждане, 
съдържащо очевидно правонаруше-
ние. Разпореждането на началника 
на отдел … (негов пряк началник и 
по-горестоящ държавен служи-
тел), с което на … е възложено раз-
глеждането на искане на … за въз-
становяване на акциз не е неправо-
мерно. С разпореждането от дър-
жавния служител не се изисква да 
извърши правонарушение. Видно от 
длъжностната характеристика за 
длъжността заемана от …, сред 
преките му задължения са и тези 
по изготвяне на становища, пред-
ложения и проекти на решения за 
прилагане на данъчните разпоредби 
в областта на акцизите, както и 
администрирането дейностите 
във връзка с възстановяване на ак-
циз ... съдът намира, че разпореж-
дането е законосъобразно, а разг-
леждането на възложеното искане, 
е сред служебните задължения на 
държавния служител“ [Решение, 
2009]. Съвсем в друг смисъл е 
юриспруденцията при следния съ-
дебен акт: „първоначално отказал 
изпълнението на устна заповед на 
началника си, а впоследствие съ-
щата не е вписана в дневника за 
дежурствата, което се установява 
безспорно от вписванията в същия. 
Твърденията на жалбоподателя, че 
не е бил длъжен да изпълнява неп-
равомерна заповед … се опроверга-
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ват от собствените му последващи 
действия, с които е …, но без да е 
вписал заповедта в дневника, за да е 
налице хипотезата на чл. 24, ал. 3 
от ЗДС.“ [Решение, 2012а]. 
Именно тази следваща алинея 
трета на чл. 24 от закона указва, че 
държавният служител може да по-
иска писмено потвърждаване на 
служебния акт, когато в отправена-
та до него устна заповед се съдър-
жа очевидно за него правонаруше-
ние. Съдебната прак-тика разясня-
ва, че: „Съдът счита за незаконосъ-
образно и приетото … от мотиви-
те на оспорваната заповед, че след 
като не е поискал от директора …, 
писмено разпореждане на основание 
чл. 24, ал. 3 от ЗДСл и чл. 6, ал. 2 и 
ал. 3 от Кодекса за поведение на 
служителите в държавната адми-
нистрация, за продължаване на 
процедурата …, то наказаният 
служител Ц. не е изразил по безспо-
рен начин и не е запознал директо-
ра, че производството следва да се 
прекрати. Този извод на дисципли-
нарно-наказващия орган е неправи-
лен. От една страна нормата на чл. 
24, ал. 3 от ЗДСл (в какъвто смисъл 
е и уредбата от цитирания Кодекс) 
постановява, че държавният слу-
жител може да поиска писмено 
потвърждаване на служебния акт, 
когато в отправената до него уст-
на заповед се съдържа очевидно за 
него правонарушение. Т.е. цитира-
ната разпоредба не е императивна, 
а е диспозитивна и създава само 
правна възможност за съответния 
служител, но не го задължава да 
изисква писмено потвърждение от 
издалия заповедта. От друга стра-
на, след като директорът на … вече 
е бил уведомен за становището на 
началника отдел …, че е необходимо 
извършването на …, и въпреки това 
е последвала заповед да се продъл-
жат действията, то напълно ло-
гично е служителите, вкл. и нака-
зания Ц., да откажат да подпишат 
проекта за решение … Що се отнася 
до изготвяните от Ц. писма до раз-
личните институции, то това не 
може да се определи като неизпъл-
нение на служебните задължения, 
нито неспазване на правилата на 
Кодекса за поведение на служите-
лите в държавната администра-
ция. Съдът приема, че тези дейст-
вия на Ц. са били изцяло в изпълне-
ние на указанията на директора …, 
но не са по негово вътрешно убеж-
дение, след като същият вече е бил 
наясно с необходимостта от про-
веждане на законовата процедура 
…, което вербално е изразил пред 
административния си ръководител 
– директора … Последният извод се 
обосновава с неоспорения от стра-
ните факт,… че във водената от 
отдела тетрадка Ц. е вписал „с 
ОВОС" (оценка на въздействието 
върху околната среда – бел. ред.), 
макар решение … да е прието от 
директора в обратен смисъл“ [Ре-
шение, 2015].  
Последната четвърта алинея 
на чл. 24 от ЗДСл има защитен за 
държавния служител характер. Тя 
гласи, че той не е длъжен да изпъл-
ни нареждане, насочено срещу не-
го, неговата съпруга или съпруг, 
роднини по права линия без огра-
ничения, по съребрена линия до 
четвърта степен и по сватовство до 
втора степен включително. В такъв 
случай той е длъжен незабавно да 
уведоми органа, от когото е полу-
чил нареждането, който от своя 
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страна трябва да възложи изпъл-
нението на друг служител или да го 
извърши сам. Правната теория 
твърди, че тук: „ясно се вижда съв-
падението между личен и служебен 
интегритет. Противното би озна-
чавало или личностен срив, или на-
рушение на служебни задължения 
при наличието на конфликт на ин-
тереси. Поради тази причина зако-
нодателят е предвидил правило за 
поведение – при ситуация от вида 
на горната, държавният служител 
незабавно трябва да уведоми орга-
на, от когото е получил нарежда-
нето, който от своя страна трябва 
да възложи изпълнението на друг 
служител или да го извърши сам“ 
[Младенов, 2014б]. По този текст 
към момента е налична само адми-
нистративна практика от следния 
характер: „Също така, следва да се 
има предвид, че с влизането на 
ЗПУКИ [ЗПУКИ, 2008/2010] в сила, 
законодателят е предвидил изри-
чен механизъм за предотвратява-
нето на конфликта на интереси в 
конкретен случай. Всеки път, кога-
то лицето има частен интерес при 
изпълнение на свое правомощие по 
служба, то следва да подаде декла-
рация по смисъла на чл. 12, т. 4 от 
ЗПУКИ и да се отведе от изпълне-
нието на конкретните си право-
мощия“ [Решение, 2013б].  
Почти същият нормативен 
изказ на задължителността на за-
поведите и евентуалната тяхна 
неправомерност може да бъде отк-
рит в текста на чл. 6 от Кодекса за 
поведение на служителите в дър-
жавната администрация (КПС ДА) 
(приет с ПМС, 2004). Четирите али-
неи на този запис в подзаконовия 
нормативен акт кореспондират 
смислово на едноименните алинеи 
на чл. 24 от закона. Първата алинея 
на КПСДА обаче разширява малко 
повече, отколкото е необходимо 
разбирането на първата алинея 
текста от законовата норма. И това 
е така, защото в подзаконовия нор-
мативен акт се твърди, че служите-
лят е длъжен да спазва служебната 
йерархия и стриктно да изпълнява 
актовете и заповедите на горесто-
ящите органи и служители от ад-
министрацията. „Добавката“ тук се 
корени в задължението за спазване 
на служебната йерархия (което, са-
мо по себе си, не би трябвало да 
създава проблеми), но също така и 
в стриктното изпълнение на акто-
вете и заповедите на горестоящите. 
Второто изискване, вече е от проб-
лемно естество. Защото стриктно-
то спазване, е безкритично и без-
волево, т.е. – инструментално из-
пълнение. При него държавният 
служител няма право нито на пре-
ценка, нито на критика, нито на 
инициативност. От него се изисква 
само механично изпълнение. Съ-
дебната практика прави пряка 
връзка между двата нормативни 
акта: „Вменяването на неизпълне-
ние на задълженията по чл. 6 от 
Кодекса за поведение на служите-
лите в държавната администра-
ция е във връзка със задължението 
за йерархична подчиненост (чл. 24, 
ал. 1 ЗДСл.)“ [Решение, 2013а]. Тази 
йерархическа подчиненост обаче, 
не е абсолютна. Като ограничения 
на абсолютния характер на това 
изискване се явяват вторите, тре-
тите и четвъртите алинеи на чл. 24 
от ЗДСл и чл. 6 от КПСДА, които са с 
идентична правна насоченост.  
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Нито на законово, нито на 
подзаконово ниво обаче не е разпи-
сана хипотезата на „противоправ-
ната длъжностна характеристи-
ка“. При нея противоправността на 
волеизявлението на горестоящият 
не е ad hoc (лат. за случая), а ab ovo 
(лат. отначало). Тоест, възлагането 
на задачи, задължения или функ-
ции следва от акт на органа по наз-
начаването/работодателя, но в съ-
държателната си част има проти-
воправен характер. Това би могло 
да бъде както възлагане извън 
компетентността на самия орган на 
власт или неговата администрация 
(в нарушение на принципа „Никой 
не може да делегира правомощия, 
които не притежава“ [Тълкува-
телно решение, 2004], така и въз-
лагане на извършване на явно или 
неявно правонарушение. И тази 
евентуална противоправност да 
намери своето място по един фор-
мален начин в длъжностната ха-
рактеристика, която сама по себе си 
е неперсонифицирана, защото не е 
създадена за определено лице, а 
изобщо за дадена длъжност. Както 
отбелязва съдебната практика: 
„Легална дефиниция на понятието 
„длъжност в администрацията" се 
съдържа чл. 2, ал. 1 от Наредбата 
за прилагане на Класификатора на 
длъжностите в администрацията. 
Според тази дефиниция „длъжност 
в администрацията" е нормативно 
определена позиция, която се заема 
по служебно правоотношение или 
по трудово правоотношение въз ос-
нова на определени изисквания и 
критерии, свързана с конкретен вид 
дейност на лицето, което я заема, и 
се изразява в система от функции, 
задачи и задължения, утвърдени с 
длъжностна характеристика. От 
това определение е видно, че основ-
ните белези на понятието „длъж-
ност в администрацията" са две: 1. 
нормативно определена позиция, 2. 
изразяваща се в система от функ-
ции, задачи и задължения, утвърде-
ни с длъжностна характеристика.“ 
[Решение, 2016б]. Юриспруденци-
алният анализ в случая е лакони-
чен, но въпреки това – много сис-
тематичен. Видно е, че длъжност-
ната характеристика съдържа ос-
вен другото, и определени задъл-
жения. Въобще не е изключено, 
формално разписаните задължения 
поне в една своя част да имат про-
тивоправен характер. Ако добавим 
още малко съдебна практика, въп-
росът става още по-интересен: 
„Действително определени функ-
ции не могат да бъдат постоянно 
отъждествявани с конкретна 
длъжност, тя е съвкупност от та-
кива при определен ред на организа-
ция, като при промяната му те мо-
гат да бъдат извадени от длъж-
ността и комбинирани с други, да-
ващи основание за създаване на но-
ви длъжности или да допълнят ха-
рактеристиките на заварени та-
кива, и съкращаване на старите. Но 
защитата на правата на служи-
теля от произвола на назначава-
щия орган е основен акцент в уреж-
дащите правоотношенията по-
между им нормативни актове. Ко-
лизията в интересите им е пред-
поставена от позициите, които за-
емат, органът има интерес от най-
ефикасно управление на дейността, 
служителят от запазване или по-
добряване на собственото си ста-
тукво. При субординативната връз-
ка между тях, подчиненото поло-
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жение на служителя го поставя в 
по-уязвима позиция.“ [Решение, 
2016а]. Колизията, за която споме-
нава съдебният състав е изтъкана 
от подход, ориентиран към резул-
тата от страна на органа на власт 
(изискващият, разписващият, запо-
вядващият); и от служебно оцеля-
ване, от страна на служителя (фор-
мираният от длъжностната харак-
теристика и впоследствие от от-
делните заповеди подчинен). Въп-
реки това, длъжностната характе-
ристика в нейната евентуална па-
тология е по-скоро изключение от 
проявлението на задължителната 
противоправна заповед, най-мал-
кото защото тя е статична и в това 
си състояние постоянно подлежи 
на всякакви видове контрол, одит, 
надзор и други правно познати ко-
рекции.  
Някои от съвременните бъл-
гарски автори имат много ясна и 
категорична позиция относно инс-
титута на задължителната проти-
воправна заповед, макар и да не я 
квалифицират като такава. Те ак-
центират на правомерността, и то в 
измерението ѝ на законосъобраз-
ност. Например, Б. Йорданов посоч-
ва, че: „държавният служител е 
длъжен да изпълнява само законо-
съобразните актове. Само на тях 
той дължи подчинение и само тях 
трябва да изпълнява.“ [Йорданов, 
2005: 169–170]. Авторът разяснява, 
че евентуално възприеманото като 
правонарушение в издадената за-
повед би имало очевиден характер, 
когато може да се осъзнае и разбе-
ре, че заповяданото е неправомер-
но. Също така се застъпва позиция-
та, че тази преценка се извършва 
конкретно и е свързана с личност-
ни характеристики на всеки отде-
лен държавен служител. Те се изра-
зяват в различни измерения на 
познания, образование, култура, 
професионалната подготовка и 
опита. Йорданов правилно маркира 
правното значение на възможност-
та за държавния служител да иска 
писмено потвърждение на нареж-
дането: „от една страна, държав-
ният служител да се увери в съ-
държанието на изразената власт-
ническа воля, а от друга – да дока-
же наличието на такава заповед и 
нейното неправомерно съдържа-
ние“ (Пак там). Ако доразвием ми-
сълта на този автор, първият еле-
мент е от интелектуално-психи-
чески характер – затвърждаване 
увереността в точната насока на 
заповедта. Или както се изразява 
един друг съвременен автор: „из-
пълнението на юридическия акт се 
предпоставя от изясняване на съ-
държанието на волята“ [Стоянов, 
2016: 9]. Вторият елемент е от про-
цесуално-доказателствен характер 
и ще се прояви по-скоро като бъ-
дещ защитен фактор при търсене 
на някаква правна отговорност на 
държавния служител. Затова той би 
трябвало да си изисква това пис-
мено потвърждение при всеки слу-
чай на съмнение в противоправ-
ността на получените заповеди. То-
ва изискване е негово право, закре-
пено изрично в законовата норма, а 
не е каприз. И както добавя Йорда-
нов: „ако по-горестоя-щият орган 
или държавен служител, издатели 
на заповедта, откажат издаване-
то или потвърждаването на изра-
зената воля, макар и да не е пред-
видено изрично в закона, следва да 
се признае правото на държавния 
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служител – адресат, да не изпълни 
очевидното за него правонаруше-
ние, което му се налага.“ [Йорда-
нов, 2005: 169–170]. 
Тук сме длъжни да развием 
хипотезата и по-нататък – положе-
нието, при което писменото пот-
върждение на нареждането не се 
издаде, но въпреки това се настоя-
ва за изпълнението на неправо-
мерната заповед. Категорично 
трябва да се застъпи тезата, че по-
ведението на държавния служител 
трябва да е като горното – да не из-
пълни очевидното за него право-
нарушение, т.е. – заповедта, която 
го ангажира с такова изпълнение. 
Това обаче е един абсолютен риск 
за самия служител, с оглед на неб-
лагоприятните служебни последи-
ци по отношение на него поне от 
краткосрочен и средносрочен ха-
рактер, поради неговото заповедо-
непослушание, което само по себе си 
ерозира авторитета и вътрешнове-
домствената легитимност на влас-
товия орган или на ръководния 
държавен служител. В такъв слу-
чай, при реализирането на тези 
неблагоприятни последици по от-
ношение на него, държавният слу-
жител би трябвало да търси права-
та си по съдебен ред. Съдебното 
доказване на незаконосъобразната 
заповед би елиминирало нейната 
задължителност, от което като 
последствия би трябвало да отпад-
нат и негативите за служителя. 
Разбира се, това ще се случи в дъл-
госрочна перспектива, и то само и 
единствено ако се докаже причин-
но-следствената връзка между не-
изпълнението на незаконосъоб-
разната заповед и неблагоприят-
ните за служителя служебни пос-
ледици.  
От друга страна, въз основа на 
принципа на личната отговорност, 
по отношение на издалия проти-
воправната заповед субект (запо-
ведоиздател) би могло да се анга-
жират всички видове юридическа 
отговорност – имуществена, дис-
циплинарна, административнона-
казателна и наказателна, ако са на-
лице правните предпоставки за то-
ва. А по отношение на субектния 
състав на орган на власт (едноли-
чен или колективен) при подобна 
ситуация може да се задейства и 
политическа отговорност, но пре-
дусловията за това са извън юри-
дическия контекст, поради което 
няма да бъдат предмет на настоя-
щето изследване.  
Разбира се, трябва изрично да 
се отбележи, че личният характер 
на юридическата отговорност ще 
следва и заповедоизпълнителя, ако 
е изпълнил една неправомерна за-
повед, въпреки нейната очевидна 
противоправност, и едновременно 
с това се е реализирала хипотезата 
на санкционна правна норма от за-
конов ранг (деликтна, дисципли-
нарна, административнонаказател-
на или наказателна).  
 Във връзка с проблематика-
та са изказани и други теоретични 
позиции. Например, застъпва се те-
зата, че стриктното изпълнение на 
служебните задължения предпола-
га не само буквално прилагане на 
действащите правни разпоредби 
(спазване на буквата на закона), но 
и нещо повече – следване на общи-
те конституционни и законови 
принципи (следване духа на право-
то). По друг начин казано – дър-
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жавните служители са длъжни да 
направят дори и малко повече от 
необходимото (това, което е из-
рично и точно записано в правната 
норма), за да спазят целите на нор-
мативните актове. За това е нужно 
не само буквално, но и разшири-
телно тълкуване в правото, особе-
но когато се отнася за такива него-
ви измерения, които са свързани с 
конституционните права и свободи 
на гражданите, конституционния 
правов ред, борбата с престъпност-
та и корупцията, обществения мир, 
както и други висши ценности в 
правото [Младенов, 2013]. Тук, 
евентуалната незаконосъобразност 
на заповедта би била в ограничи-
телния ѝ характер спрямо по-ши-
роки правни възможности, дадени 
по международноправен, консти-
туционен или законов ред. Такъв 
вид правна патология съвсем не е 
за пренебрегване, още повече в съв-
ременния юридически свят, при-
познаващ като висша ценност пра-
вата на човека, които по начало 
имат по-широко концептуално при-
ложение, отколкото е съответния 
нормативен текст, който им дава 
основание. Също така, защитава се 
виждането, че: „държавният слу-
жител е лоялен към законността, 
правата и свободите на граждани-
те, и целите на институцията, но 
не и персонално на личностите, 
действащи като органи на власт 
(еднолични и колективни), понеже 
същите по дефиниция са временни 
(изборни или назначаеми, по прин-
цип с определен мандат). На по-
ниско ниво същият принцип би 
трябвало да важи и за лоялността 
на държавния служител към пре-
кия ръководител.“ [Младенов, 
2014а]. Акцентът тук е, че лоял-
ността, сама по себе си не поражда 
задължителност за противоправ-
ната заповед.  
От казаното по-горе, изглежда 
че както съвременният български 
законодател, така и съвременният 
български съдия (а защо не – и съв-
ременният български правен изс-
ледовател) вече притежават пре-
ценката за ясно разграничение 
между законово определеното за-
дължение за подчинения служител 
за изпълнение на дадената му за-
повед (дори и незаконосъобразна) 
– от една страна, и задължението 
му да спазва нормите, установени 
от законодателя (за които се пред-
полага, че са правомерни), от друга. 
Необходимо условие за точността 
на тази преценка са разграничени-
ята на отделните правни институ-
ти, които, освен разгледани в докт-
рината и юриспруденцията, нами-
рат своето място в разликите меж-
ду хипотезите на правните норми в 
четирите алинеи на сегашната ре-
дакция на чл. 24 от ЗДСл.  
 
4. Заключение 
Проблемът за задължителна-
та противоправна заповед не би 
трябвало да съществува от фор-
мално-юридическо естество. В един 
стерилен и идеализиран юриди-
чески свят, заповедта трябва да е 
само и единствено правомерна, из-
пълнението ѝ – също. За съжале-
ние, реалният живот все още по-
ражда, и очевидно – ще го прави и в 
бъдеще, фактически ситуации („ду-
ализма дължимо-фактическо“) от 
рода на конструкцията на задъл-
жителната противоправна заповед 
[Шаранкова, 2001: 179]. Но, както 
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казва Р. Ташев: „Модерната правна 
доктрина … търси историческия и 
социален произход на възприетите 
решения, използва сравнителноп-
равни аргументи, критикува прие-
тите от законодателя норми и ин-
ститути, търси икономически ра-
зум и социална оптималност“ [Та-
шев, 2010: 149]. В този смисъл, да-
но настоящето изложение е дало 
възможност на всички заинтересо-
вани да се запознаят с конструкци-
ята на задължителната противоп-
равна заповед, с нейните предпос-
тавки, елементи, връзки с други 
правни институти, правни резулта-
ти и последици за различните 
правни субекти.  
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Адм. д. – Административно дело [Administrativno delo] 
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ВАС – Върховен административен съд [Varhoven administrativen sad] 
ДВ – Държавен вестник [Darzhaven vestnik] 
ЗДСл. – Закон за държавния служител [Zakon za darzhavniya sluzhitel] 
ЗПКУК – Закон за предотвратяване и установяване на конфликт на интереси [Zakon za 
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